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  Non‐scientific literature echoes these perspectives.  In Four Fish, a journalistic examination of the history of human relationships with cod, sea bass, salmon and tuna, Paul Greenberg writes that management can become easily compromised by commercial demand.  Without sound management, “fish populations inevitably enter into a spiral of decline that can lead to genetic collapse and irreparable damage to a hugely important food system”; each of the four species mentioned by Greenberg have experienced spiraling declines due to historical overfishing.10  The reality of overfishing and the potential ecological and social impacts cannot be understated.   These authors suggest that widespread overfishing and the devastatingly real potential for collapsing fisheries represents an irrefutable scientific truth.  Though the media has sensationalized this story to the point where it has become the dominant conversation in fisheries science and management, the science is not in consensus.  Fisheries scientist and professor Ray Hilborn calls the body of work and media response predicting global collapse a “litany of disasters” and offers numerous contradictions that disprove predictions such as a complete collapse of fisheries by 2048 and declining trophic levels.  Though Hilborn does not dispute that overfishing exists and is a serious problem, he holds that in many areas, fishing pressure has been reduced to allow stocks to recover, and examples of successful management can be found in many regions.11  Ongoing scientific dispute makes it difficult to identify what is the truth about the status of fish stocks on a global scale.  Immense variation between species assemblages, fishing infrastructure, regulation and data collection make such sweeping analyses easy to invalidate with diverse 
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top landings were Squid (71.2 million), Dungeness Crab (41.2 million) and Sablefish (11.5 million).21  According to the best available science and current management regimes, both efforts to end overfishing and rebuild previously overfished stocks on the West Coast are currently successful.  The 2011 Status of the Stocks report prepared by the National Marine Fisheries Service (NMFS) for federally managed fisheries states that within the exclusive economic zone (EEZ), which is 3‐200 miles offshore of Washington, Oregon and California, including over 150 stocks and stock assemblages, only six stocks are currently considered overfished: Canary Rockfish, Cowcod, Pacific Ocean Perch, Chinook Salmon (California Central Valley, Fall), Coho Salmon (Washington, Western Strait of Juan de Fuca), and Yelloweye Rockfish.  All six of these stocks are currently under rebuilding or have rebuilding programs in development.  However, there is always concern that new data or information about the life history of a species reveals that the species is overfished when previously thought to be healthy.  Currently, only Pacific Bluefin and Bigeye Tuna are subject to overfishing.  The species’ status as highly migratory complicates the regulation, which is governed by a complex set of international accords that prove difficult to enforce.22  For federally managed fisheries within the EEZ off the coast of Alaska, of over 60 stocks and stock assemblages, only 2 stocks are overfished: Blue King Crab and Southern Tanner Crab.  Both are currently under rebuilding programs.  According to NMFS, no stocks in Alaska waters are currently subject to overfishing. Nationwide, 2011 saw an increase in the pounds and value of fish and shellfish landed domestically, representing a 17‐year high 
                                                           








                                                           
23 Christine Patrick and Fiona Matheson, “U.S. Seafood Landings Reach 17-year High in 2011,” NMFS, n.d. 
http://www.nmfs.noaa.gov/mediacenter/2012/09/24_us_seafood_landings_reach_17-year_high_in_2011.html. 
24 U.S. Public Law 109-479, SEC. 302. Regional Fishery Management Councils (16 U.S.C. 1852) 
25 Peter Van Tuyn and Valerie Brown, “A Look Within: Executive Branch Authority to Ensure Sustainable 
Fisheries,” Ocean and Coastal Law Journal, 14, no. 1 (2008): 15. 
  Dohrn 19 
original law and Ted Stevens from Alaska collaborated on reauthorization resulting in the definition of federal fisheries management that persists—albeit somewhat altered—today.  Until 1976, foreign fleets could fish up to 12 miles off the coast of the United States, rendering enforcement of any limits or regulations impossible.  The implementation of the original Magnuson Fisheries Conservation and Management Act of 1976 gave the U.S. control of waters out to 200 miles from shore, and attempted to establish science‐based conservation and management through standardizing stock assessment and catch limits.  At the time, heavy foreign industrial fishing was exerting significant pressure on U.S. fisheries.  Ecologist Carl Safina explains that the law was enacted with two goals: to re‐Americanize U.S. fisheries and to conserve and restore the fish.  In the years following the act, it became clear that these two goals were fundamentally divergent and the act was failing to conserve fisheries.  Safina contends that the practices directed towards re‐Americanization and fisheries development such as extending loans and investment incentives to increase fishing capability and industrialize the American fleet directly resulted in a series of tragic overfishing disasters.  Fishers impacted by the notable New England Groundfish Disaster were awarded $2.5 million, “the first drop in the fish relief bucket—unprecedented in the U.S., signal[ing] the beginning of an ominous siphon‐like reversal in the economic contribution that fishing can and should be—but is not—making to the economy of the northeast states.”26 The two decades following the implementation of the law saw some of the nations worst fisheries disasters as the government favored fisheries development over conservation resulting in overcapitalization and overfishing.   The law notably delegated management to eight regional fishery management 
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councils, a unique attempt at stakeholder participation.  Safina also attributes some of the conservation failings to the paradox that council seats were occupied by people with knowledge and experience of fisheries.  However, councils have been “heavily tilted towards individuals representing fishing groups, resulting in biases so pronounced as to largely account for the failure of the councils to conserve the fish.”27  The first attempt at regulating and conserving fisheries failed as “Americanized” fleets proved just as capable of reckless and destructive fishing as foreign fleets.  The first Magnuson Act failed to protect the valuable fisheries resources it had claimed as the property of the American people.  Faced with widespread overfishing, the Act was reauthorized in 1996 as the Magnuson‐Stevens Fishery Conservation and Management Act (MSA) amended by the Sustainable Fisheries Act.  The MSA included more regulatory constraints, a broader environmental focus and new requirements for measuring and defining overfishing and rebuilding overfished stocks.28  Despite these efforts, regulations again proved ineffective and many stocks were still subject to overfishing and had not been rebuilt prior to the subsequent reauthorization in 2007.29  The most recent reauthorization of the MSA in 2007 required that councils establish Fishery Management Plans (FMPs) with annual catch limits for all stocks and stock assemblages within their jurisdiction.  Five years after reauthorization, catch limits for all federally managed stocks were introduced in time for the beginning of the 2012 fishing season, a milestone that NMFS calls “a historic 
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    NMFS, a branch of NOAA and a subsidiary of the Department of Commerce, is the primary regulatory body for fisheries between 3 and 200 miles offshore.  The current iteration of NMFS was created under President Nixon in 1970, however the Office of the Commissioner of Fish and Fisheries created in 1870 directly preceded the organization.  Regional Councils created by the MSA are advised by NMFS regional fisheries science centers and regional offices, which represent the science and policy arms of the organization.   My research focuses on the fisheries managed by the Pacific and North Pacific Fishery Management Councils (Figure 1).  The North Pacific Fishery Management Council 
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sustainability are debated, revealing that stock assessment methods are subjectively decided and subject to changes based on the currently accepted ecological assumptions.   Though assessments now are based heavily on mathematical modeling, the models depend on having accurate data, which is often gathered in the field.  Hollowed and Dr. Libby Logerwell, an SSMA scientist, credit the observer program for the high quality of data available to AFSC scientists.  Federal fisheries observers are stationed on almost all fishing vessels in Alaska to collect samples, record catch totals and other measures and monitor bycatch.37  A NWFSC biologist comments, “the high seas species…because we know less about them, is all model based, you have all these great population models, and…they are only as good as the data that goes in to them.”38  Data collection is expensive and complicated.  Despite extensive surveys and observer coverage, many stocks are still characterized by insufficient data. The modeling process is constantly evolving as techniques become more sophisticated.  Teresa A’mar, a modeling scientists at the AFSC who has responsibility for Gulf of Alaska (GOA) Cod and rock sole, explains, “the more complex you make the models, the more uncertainty you have in terms of which data you need…on one end of the spectrum you have single‐species models, and on the other end you have these huge, spatial [models].” She finds the discrepancy between what is being done for research and the methods applied to stock assessments an interesting quandary: …it’s not clear to me what the next steps are that people would be comfortable with.  There is a lot of exploration going on.  There is always a push to start putting some multi‐species interactions into your model. But which interactions do you pick, which change over time, how do you categorize these things?  Basically, if you have the wrong certainty, how do you get to management quantities out of a multispecies model, how do you take everything into account? How is that going to change over time?… The more I think about, the more I’m like, at some point somebody is going to come up 
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with enough to say, ‘ok this is the next step, everybody needs to be doing this.’  Because there is a lot of exploration, a lot of research that is going on…past doing single‐species…it hasn’t been…operational.  So that’s kind of what I’m waiting for.39  Despite the mathematical rigor and thorough data collection, other fisheries biologists argue that modeling has become “almost faith‐based,” as insufficient data can mask statistically significant fishing impacts.40  Modeling is a critical component in the stock assessment process as it allows managers to translate survey and observer data into catch recommendations.  In addition to population models, management science is moving towards incorporating ideas of “ecosystems‐based management,” where ecosystem consideration and species‐interactions are considered in setting catch limits by incorporating them into models or altering final decisions.  Alaska scientists and managers have been leaders in this field, incorporating measures such as overall cap of two million tons of biomass that can be extracted from the Bering Sea.41  However, unknown factors like climate change and ocean acidification, which particularly impacting sensitive environments like Puget Sound, make projections problematic.      After thorough peer review, stock assessments are provided to the Council, and Council members decide which models and scenarios they will use to set catch limits.  The council decision process introduces an additional level of uncertainty, which some skeptics challenge.  Logerwell uses the Pollock fishery to illustrate: when it is said, “Pollock is well managed and it is not overfished, we mean that the population levels are above the threshold that has been defined by us and the law.  So you could talk to conservation groups that would say that it’s not well‐managed.”42 Conservation groups like Greenpeace 
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disagree with the fundamental idea that stocks can be fished at MSY for decades.43  Though these critiques are generally discredited as radical and unfounded, stock assessors demonstrates how the population assessment shifts if you use different baseline years for Pollock.  Some wonder if an absolute biomass minimum limit should be implemented to safeguard this commercial critical stock.44  In terms of the decision process within the council, a NMFS scientist qualifies: 
 A cynical person would say that the industry has the highest priority.  Because you know the way the 
councils are set up there is a science body, an industry body, and then an overall kind of governing 
body…it kind of becomes a balance between industry and science.  So it’s a compromise between those 
two.  And somewhere in there is human-well that’s part of industry, is the human needs, clearly.  So I 
would say it’s a compromise.45  In Alaska, scientists feel confident that the Council generally follows scientific recommendations, acting to preserve the long‐term sustainability of resources to a greater degree than in some other regions.  Conservation representatives also advise council decisions, and meetings are open to public commentary.  Though the stock assessment process that informs our definitions of sustainable harvest and provides the basis for management decisions is scientific and mathematical, the interpretation depends on human actors and the process evolves as scientists learn more about the dynamics and resilience of commercial stocks.    
III. Recent Regulatory Policies and Actions 
   Fisheries management is constantly evolving to meet the demands of safeguarding the sustainability of the resource while ensuring that jobs and food sources are protected.  Smith explains that mangers are under constant pressure to overcome the obstacle “…too 
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  Faced with reports from fishermen and scientists in the 1960’s and 1970’s of severely depleted stocks, President Ford signed into action the MSA.  The act tasked the U.S. with the singular responsibility of “wise use” of the resource as a criteria of assuming exclusive rights to the Territorial Sea and the EEZ.  Subsequently, managers, scientists and government officials began discussing the best management techniques to become national policy.48  From a contemporary vantage, limiting access seems to be an obvious step in preventing the overexploitation of fish resources, however this concept was highly objectionable to those accustomed to open access.  During a 1978 symposium considering limited entry as a management strategy, Senator and fisheries management luminary Warren Magnuson cautiously introduced the discussion of limited access as a potential management strategy,  This symposium is dedicated to an examination of alternative management techniques—namely those based primarily upon economic rationale.  These are considered radical, unnecessary and disruptive by some, but to others they are an attempt to cure fundamental problems inherent in managing common property resources.  I do not necessarily endorse any of the specific suggestions, statements, or recommendations made here.  However, our fishery resources are of such significance to the welfare of our nation that all reasonable management tools available should be carefully considered.   Magnuson advocated for commercial fishers and managers to change something much more fundamental than the policy that fisheries were managed under, he was asking the stakeholders to adopt a new paradigm for thinking about the ocean’s fish resources.  The new paradigm was one in which commercial and recreational fishers were granted the privilege of access by governmental authority rather than possessing the right to fish.  Fisheries managers moved towards unique limited access programs for many fisheries.  A 
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1985 speech entitled “The Historical Development of Fisheries Science and Management,” given at the Fisheries Centennial Celebration by fisheries researcher William F. Royce, emphasized this paradigm shift, asking the public to understand that common pool, open access resources conflict with the motives of business.  Commercial fisheries must be regulated because “…governments are in the fish business as the owner of limited resources and by allowing unlimited opportunities to establish private businesses, governments are preventing each business from managing properly a fundamental function of any business—matching the investment to the expected return.”49  Early examples of limited entry included salmon fisheries off the coast of British Columbia, Washington and Alaska.   Limited entry programs limited the number of permits issued per fishery, and often exacted other restrictions on vessel tonnage, length and gear type.  Limited entry programs resulted in managers “chasing” fishing effort with restrictions that were rapidly circumvented after implementation.  These forms of management often failed to remedy overcapitalized fisheries and resulted in extremely short openers that produced a “race for fish” and derby style conditions.50  These conditions produced low quality, often frozen, products that flooded the market for a short time and then became unavailable coming with the price of environmentally and socially destructive fishing practices.  Though fisheries managers attempted to create fishing conditions that were more economically and ecologically sustainable, in many cases restriction pitted managers and scientists against 
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allocation program, allocating groundfish stocks primarily to West Coast trawlers.55  NMFS maintains that the goal of catch share management programs is to rebuild fisheries and support the fishermen and fishing communities participating in the industry in order to preserve the “cultural and resource access traditions that have been part of this country since its founding.”56 The National Catch Share Policy states that NMFS recommends and encourages carefully constructed catch share programs where appropriate because catch share management has proven itself as an effective tool for eliminating both overfishing and a race for fish and thus making fisheries safer, more profitable and more sustainable.57    Despite apparent confidence in catch share management and the inherent opportunity to create specialized management regimes involving stakeholder input, transitioning all possible fisheries to catch share does not necessarily provide a perfect solution to the difficult balance between the social, economic and biological complexities of healthy fisheries.  Catch shares depend on allocation, and often allocations favor larger‐scale fisheries out of larger ports, disadvantaging small coastal fishing communities.58 In a report summarizing a meeting entitled “Community Dimensions of the Catch Share Policy,” environmental non‐profit organization Ecotrust calls the implementation of catch shares into question: The tendency thus far has been for catch share programs to default to individual quota systems with little or no consideration of community‐related alternatives in how quota shares are assigned and to what entities.[…]Many fisheries management councils have fallen short in adequately analyzing and addressing the effects of existing and planned catch share programs on communities where livelihoods and economic viability depend on fisheries.59  Though the National Catch Share Policy focuses heavily on the opportunities to protect 
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  Dohrn 44 
at the community level and the MOU turns out to be useless.  The state is either unwilling to work at the community level.”68  Other community members and fishermen who have dealt with the state echo her frustrations. In terms of the relationship with federal management, the income and fishing opportunity of local fishermen has been negatively impacted by the implementation of coast wide Rockfish Conservation Areas (RCAs) that are completely closed to certain gear types to protect depleted rockfish stocks.69  Leesa comments, “the fish stocks on the West Coast with a couple of exceptions are managed coast wide, and that really isn’t the range of the stocks,” suggesting that the scale of the conservation project has unnecessary adverse effects on the local industry.  Lyle Keeler, a local fisherman and member of POORT’s board, explains that “the RCA is definitely doing the job—it’s overkill, that’s the problem.”  He illustrates his point using the story of the Yelloweye Rockfish.  In the seventies, Yelloweye were plentiful, but declined drastically when bottom‐trawl vessels, called draggers, arrived and increased fishing pressure.  After a few years of intensive fishing, one could catch only a fraction of what one caught before the draggers arrived.  Years later, the RCAs were implemented to aid in the recovery of the stocks, some of which are particularly long lived, deep ocean species.  Off the coast of Port Orford, Yelloweye have now expanded to a greater range than Lyle observed even in the seventies.  Lyle says that managers threaten to shut off the nearshore fishery for catching too much Yelloweye.  He argues vehemently that there are plenty of Yelloweye out there, and the Yelloweye turning up on fishers’ hooks are not a bycatch problem but rather an indicator that stocks have recovered.70  Port Orford 
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fishers are conservation advocates, but argue that coast wide programs reduce fishing efforts more than is necessary for the conservation of some stocks.    The story of management mismatches repeats across additional target species.  Cobb explains a similar problem with lingcod: Port Orford fishermen found themselves saddled with highly restrictive lingcod quotas, while they knew that the local abundance had not changed.  Upon investigation, they found that the stock assessment for lingcod had occurred off the Washington Coast, under completely different fishing pressure and environmental conditions.  Another local fisherman and POORT board member echoes concerns with the accuracy and relevance of stock assessments, claiming that stock assessments frequently have up to 35 percent error, making sound management difficult and causing fishermen to lose profits.  He attributes inadequately funded and subpar fisheries science to a lack of social pressure because fish is not the primary protein source in America.71  Halibut management also presents problems for Port Orford fishermen.  Cobb explains that halibut management is still open access, controlled by “openers” rather than quota allotments.  Because of declines in coast wide halibut stocks, Port Orford receives only one or two approximately ten‐hour halibut openers per year.  This arrangement lends itself to dangerous derby‐style fishing, as fishers feel compelled to go out during the openers for high value halibut despite weather or harbor conditions.  During the time I was in Port Orford, fishermen were insisting upon going out for an opener despite a forecast for screaming winds and a harbor rendered excessively dangerous by infrequent dredging by the Army Corps of Engineers.  These openers are the only time that permit‐holders are 
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implementing its Catch Share Policy, meant to inform a newer and growing means of fisheries management that allocates…quota share…to individuals, cooperatives, communities, or other entities.”80  The CFA would hold quota share, either as federal or state permits, to be leased at below market value to members to ensure that the rights to Port Orford’s traditional fish remain communal and local.   Although Port Orford has been excluded from some fishing resources by the transition to catch shares, the program presents a unique opportunity to incorporate new management models.  Fisheries Policy Associate, Megan Mackey of Ecotrust, explains that catch shares are neither inherently positive nor negative; they are simply “a management tool.”81  How catch share programs are designed and implemented has the greatest significance for fishermen and communities.  Ecotrust and the Island Institute have organized the Community Fisheries Network, a group of community‐based fishing organizations from across the United States that have joined together to address common challenges, including how communities “that are the backbone of American fishing culture,” can participate and benefit under a catch share model of fisheries management.  The solution to using catch shares as a tool to support local communities depends on the ability to form quota‐holding CFAs that protect the rights of communities to access fisheries under the new management model.  Leesa explains, “we are trying to have some way to hold quota, so we have to have a CFA…to be able to buy, sell, hold and lease quota.” CFA coordinator Kean has been actively triangulating between POORT, the fishermen and the new CFA board to define the quota bank portion of the CFA.  Kean has looked to successful examples of community quota banks and allocation schemes such as the Cape Barnabas 
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Significant logistical barriers exist to the CFA obtaining the necessary quota to attract membership and initiate a functional quota lease program.  The fisher’s response to participating in the CFA is also a dynamic split between those who see the CFA as the future and those who are content to make the best of the existing situation.  Local fishermen and POORT board member Lyle Keeler estimates that probably a third of the fishermen would initially seek to participate in the CFA.  He explained that some of the younger guys would rather focus their efforts on fishing to make a living, “which I should be doing too, but this stuff is important.”  Kean has conducted extensive interviews and surveys with captains and crew, and explains that he has realized more and more that a lot of  “the guys” are not engaged with policy, and that it is difficult to get people to care when there is no precedent, things haven’t gone their way, and there are no incentives at this point.  Some people would rather adjust to changes in regulation and access than do things preemptively.   Kean explains further: I think a lot of them are still confused about what it actually is, and even why its important…most of them realize that it is expensive to go fishing, and its hard for a young guy to get in there.  Fishing is a real individualist industry, and so its tough to ask them to be a part of a fleet wide program, which is kind of…socialist, its community‐managed access to fisheries, and like having criteria and forcing business plans on these guys who have always worked for themselves…its hard to get them on board with something like that.84  Devising entry requirements and agreeing to the specifics of the quota lease program have also been complicated.  Board members disagree about some of the requirements for participation, like whether or not new entrants must carry health insurance.  Some argue that this creates a barrier for young crewmembers because it may be prohibitively expensive.   Forming a CFA is a relatively unprecedented model for managing fishery 
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conducting this research, even at the present scale.  Thus, fine‐scale data collection in collaboration with the hundreds of years of collective local ecological knowledge that the fishermen provide creates an ideal venue for accurate research.  The Redfish Rocks Marine Reserve is an important component of the vision that POORT has for the future of local science in Port Orford.  The reserve was created using collaboration between fishermen and scientists to select an area that includes sandy habitat, rocky reef, bull kelp and gravel identified using the knowledge of local fishermen with input from scientists.  The variety of this small area provides critical habitat for local fish stocks.  In conjunction with POORT and Oregon State University, fisheries scientist Tom Calvanese is working on a fish‐tagging and tracking project with local fishermen to learn more about fish movement and to be able to determine if rockfish and other species are staying within the reserve to an extent that demonstrates the effectiveness of spatial conservation efforts. If not, his research may indicate that other conservation methods would be more efficient by impacting fishing less and still achieving conservation goals. In theory, a significant body of localized data could be used in conjunction with federal and state stock assessments to fine‐tune and localize catch limits, gear restrictions and other regulations.  The research has been truly collaborative between the scientists and fishermen.  Lyle and other fishermen have helped Tom place the sensors and catch the fish for tagging.  To Lyle, the local science projects are a boon for the community and the industry.  Alluding to his concerns about the mismanagement of yelloweye rockfish, he comments, “That’s why I wanted the reserve, the MPA…because I know how many yelloweyes are in there, and if we could just prove it…that’s exactly why I was happy to see 






                                                           















                                                           
88 A.C. Himes-Cornell, et al., “Improving community profiles for the North Pacific fisheries,” U.S. Dep. Commer., 
NOAA Tech. Memo. NMFS-AFSC-230, (2011), 85 p. 
89 “Sitka Seafood,” Sitka Economic Development Association, n.d. http://www.sitka.net/sitka/Seafood/Seafood.html. 
90 “US Commercial Landings 2011,” 2011, http://www.st.nmfs.noaa.gov/commercial-fisheries/fus/fus11/index.  
  Dohrn 68 
off the coast of Sitka.  Sitka fishers fish salmon regulated under the Pacific Salmon Treaty with Canada, and some halibut stocks are regulated by the International Pacific Halibut Commission.  Bait herring, herring roe, pacific cod, lingcod, sablefish, crab species and dive fisheries are all regulated by the Alaska Department of Fish and Game (ADF&G).  Some halibut shares and sablefish are fished under federal permits, others under quota shares.  Salmon were the highest volume species in 2010 with 49,816,762 pounds valued at $37,560,868.  Net ex‐vessel value for fisheries landed in Sitka was $74,800,109 in 2010.  In 2010, 750 residents held 1,323 permits issued by the Commercial Fisheries Entry Commission, the state permitting agency.  This number represented a decrease in the number of permits held and an increase in the number of permit holders from 2000.   The number of License Limitation Program (LLP) groundfish permits, issued to individuals, decreased marginally to 200, and the number of permit holders decreased slightly as well to 183.  The number of Federal Fishery Permits (FFP) and the number of permitted vessels both increased from 157 to 166 and 153 to 157 respectively.  The number of vessels owned by Sitka residents and number of vessels home‐ported in Sitka decreased, while the number of vessels landing catch in the community, the total pounds, and the ex‐vessel value increased from 2000 to 2009.  For IFQ halibut in Sitka, the number of individuals holding halibut quota share decreased while number of shares remained stable.  The number of quota shares decreased while the number of shareholders increased for sablefish, however the actual IFQ pounds allotted for both species have diminished in recent years.91      
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industry represents a major portion of statewide employment and exports.  Alaska’s Resource Development Council estimates that the fishing industry provides 54,000 jobs statewide, with fish harvesting and processing representing as much as 50 percent of private sector employment opportunities in coastal areas.93  In Sitka, the industry is relatively healthy.  While some permits have declined and revenues from some species such as halibut have been significantly diminished by lower catch limits, the town’s fishing revenue has steadily increased from 2000 to 2010.  In contrast to Sitka, an economic analyst with NOAA’s Restricted Access Management (RAM) division explains that after the implementation of the controversial IFQ program in 1995, many smaller Southeast Alaska communities experienced consolidation and out‐migration of fishing quota.  Sitka fared better than many other communities under the new management. In evaluating the effort to include fishing communities in management decisions, it is important to note the distinction between the history of community provisions enacted by the North Pacific Fishery Management Council (NPFMC) versus the lack of community provisions implemented by the PFMC.  Due to isolation, lack of infrastructure and lack of other economic opportunities, remote coastal Alaskan communities fundamentally depend on fishing, while communities along the West Coast of the contiguous U.S. are less dependent because of more diversified economies and better access.  Recognizing the centrality of fishing to employment and income in isolated communities, the NPFMC has, in many cases across the state, enacted community provisions either in response to or in anticipation of hardships incurred by management changes.  In some cases, communities demanded the implementation of these programs; profits from industrial fisheries were 
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The management goals and conflicts addressed by ALFA are not focused on preserving the very existence of their fishery, but rather aimed at the identity of the fishery as local, owner‐operated, tied to the community, independent and viable.  Though Alaska possesses a rich history and an abundance of contemporary examples of small‐scale subsistence fishing, the large‐scale and industrial commercial ocean fisheries represent a dominant image of the Alaska industry.  AFSC scientist Anne Hollowed explains, “We don’t have the smaller‐scale interactions as much as they do in the lower forty‐eight.  Smaller artisanal sort of fisheries exist up there, their fraction of quotas are smaller…That being said, there has been a recognition of the importance of communities within Alaska to have some stake in what’s happening.”  Many Alaska fishing companies are actually multinational conglomerates or have corporate headquarters out of the state.  Many fleets are highly capitalized, large‐boat and high‐volume fleets designed around economically efficiency.100  For example, the rationalized BSAI crab fishery is completely industrial; a Sitka fisherman differentiates that fishery from the Sitka community‐based model, “its more of an industrial fishery, there is a community purchase option, but nobody has even asked us to be eligible to do that…it is what it is, its corporate.”101  Despite the apparent dominance of the industrial model in Alaska fisheries, fishing in Southeast Alaska differs from the industrial fleets.  NMFS staff explain that before the halibut and sablefish IFQ program was implemented, “We had more than 750 or 800 boats in Southeast, very small—even out West in Western Alaska they were fishing halibut out of open twelve foot skiffs.”102  Though it is a high volume and high value port, the Sitka fleet values the small 
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boat, community‐based model, which requires different management directives and intentional safeguards to protect the independence of the fleet within a backdrop of corporate industrial fishing. In the process of fighting to preserve the vision of a community‐based, independent, local fishery, ALFA defines its organization in opposition to a corporatization of the fishing industry.  Sitting on the edge of the dock in one of Sitka’s commercial harbors, I spoke with director Linda Behnken about ALFA’s role in the community fisheries movement, “ALFA has always been a group that has been really concerned about independent fishermen and coastal communities…we have these concerns about independent fishermen staying viable and having access to the resource, and even though we were winning some of the battles, we were worried about losing the war….”103 Taking action for the future of independent fishermen, ALFA has continued to advocate in policy realms while pursuing innovative partnerships to create financial options for community fisheries.  Behnken explains that the NPFMC’s receptivity to community objectives has fluctuated over the years between outright support and disinterest.  Natalie Sattler verifies Linda’s long‐term advocacy in policy and management, explaining that these efforts are ongoing for the organization as management is always fluctuating and changing.  Individual fishermen have been working to maintain a sustainable resource for years, though ALFA’s involvement has brought about some new developments.  These include organizing fishermen to assist with data collection, recruiting fishing vessels to voluntarily contributing time and resources while out fishing, and gathering formalized support for the Fishery Conservation Network and CSF Alaskan’s 
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Own.104   ALFA member Jeff establishes his position, “for me it’s a no brainer,” taking care of the resource comes first, and then the people—the communities and the fishermen.  He acknowledges that some do not share his vision, opposing limits and conservation measures because of a desire to “make things corporate.”  Behnken cites a specific period of halibut management as an example of a time when industry pressure took advantage of policy with adverse environmental impacts, “Management didn’t respond quickly enough to lower quotas when fishermen started seeing the sizes go down.  Many fishermen said ‘we need to reduce,’ yet management left the quotas too high.”  The political nature of policy‐making at times jeopardizes the integrity of the process of stakeholder input. Sitka longliners fish halibut and sablefish quota under the halibut and sablefish IFQ program administered by NMFS since 1995.  The program, while successful in some of its goals, has been fraught with back and forth negotiations to fine‐tune it so that fishing communities are not adversely affected.  The RAM division of NMFS’ Alaska Regional Office in Juneau administers the program as one of many North Pacific catch share programs.  According to RAM staff, “the [IFQ] program was originally designed to keep the halibut fishery, the way it had always been, which, especially in the Gulf communities in the Southeast, was owner on board, small fleet.”  In the aftermath of the program’s implementation, many communities have seen dramatic shifts in quota distribution, consolidating the resource as permits migrate out of smaller, often native communities.  RAM staff clarify that the initial iteration of the program had no specific community provisions; the consequences for communities were not “totally unanticipated, I think there was an understanding that this kind of thing happens.” Managers underestimated 
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how quickly people would sell quota and alter the makeup of fishing communities; these shifts were compounded by other factors like plunging salmon prices and general hardships which had already set in motion a migration of people out of rural communities.  The dramatic interaction between these factors was unanticipated.  Though IFQ is criticized, a regulatory change was inevitable.  NMFS catch share program supervisor identifies dangerous “race for fish” conditions and “overcapitalization” as primary motivators for switching to the IFQ share‐based program.  She explains the conflicts inherent in implementing these types of policies: I would say, by and large, the council has always been very specific about its objectives for catch share programs.  And overall, those usually have been achieved by implementation of the program.  Now, I think that there are always unintended consequences when you implement big management changes like this, and I think that what I would identify as probably the largest concern that people have is some of the economic distributional affects, winners and losers if you will, when you start allocating fisheries quota, and then some of the community affects that result from implementation of these programs.105  Achieving a balanced outcome in systems with varied stakeholder groups is difficult even with the best‐intentioned policies. Though Sitka is generally considered to be one of the “winning” communities following the transition to IFQ management, Behnken and other ALFA members are not fully content with the implementation and allocation processes and what they signify for the future of fishing in the Southeast region.  Alluding to the politicization and corporate dominance present in the system, she elaborates, “there has been a big push always to make the IFQ program work better for people who already have a lot of quota, which makes it harder and harder for people to buy in.”  One of the major arguments in favor of catch share is that the program rewards efficiency.106 “There is this economist’s fallacy that 
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  As commercial fishermen work to protect their access rights to fish for food markets, ALFA is also redefining the seafood system through its CSF, Alaskan’s Own (AO).  AO was started in 2010 with only 18 subscriptions in Sitka and farmers market sales, but has expanded locally as well as to Juneau.  AO markets itself as “investing in the future of wild Alaskan fisheries and in the artisanal fishing communities whose caring practices are vital to ocean health.”117 The CSF purchases from local fishermen and works with Sitka processers to prepare and flash freeze the shares before shareholders pick them up.  AO not only gives local fishermen a reliable market, but also improves the food system in Sitka.  Organizer Natalie Sattler explains, “people love to have that option because even though you live in a town that’s right by the ocean it is hard to get your hands on fish...” The grocery stores in town do not necessarily stock fresh, local fish; it is often expensive and re‐imported after processing even if it was originally from Sitka.  AO is ALFA’s attempt to reject corporate control over seafood systems, and an important piece of the community‐fishery model.     The CSF also reinforces participation in clean fishing.  AO sources predominately from boats that participate in the FCN.  Sattler believes its is a natural choice, “…all of the fishery conservation network members who were going out and doing this on the ground research for us are…committed to a sustainable fishery…they want to improve the resource not just for what’s going to help them out but also for future generations.”  The commitment to working with FCN members is also important for the sales and marketing of AO.  She adds that by sourcing from FCN boats, “we are making the commitment that we 
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Hilborn has also worked on the collaboration.  He cites the importance of this project, because the “state doesn’t do much of [the monitoring].”125  Hilborn and Schroeter published a paper evaluating sampling protocols utilized by the fishermen and the protocol advocated by the Department of Fish and Game, concluding that data collection by divers was accurate.126  For Halmay and others in the industry, careful monitoring is both ecologically and economically important, “…for these sedentary animals, and that they are spatially explicit, you really have to do it at a fine scale.  To set global catches is completely absurd, you’ve got to look at each patch and take the right amount of animals from each one at the right time so that you maximize your production for sea urchins…” He explains that he was skeptical that the research regarding urchin settlement studies would lead to any valuable information, but continued the project because of his friendship with Schroeter.  Halmay has since realized, “only when the data set gets that long do you really begin to see stuff coming out of it…I see that there is a completely different pattern on the islands than on the coast.  Plus we were looking at purple sea urchins and red sea urchins, it allowed us to compare a fished to an unfished and recognize…there isn’t a change in larval availability caused by harvest….”  This type of fine‐scale spatial and population data made available through collaborative research is valuable for both managers and fishers seeking to ensure the sustainability of the resource. The urchin project demonstrates that collaborative research and data collection is essential for the fine‐scale data necessary for successful management of local stocks.  State and federal agencies simply do not have the resources necessary to obtain localized data 
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(MPAs), RCAs, Cowcod Conservation Areas, the nearshore gillnet closure and trawl exclusion zones. Other limitations on fishing are groundfish and nearshore finfish quotas and economic obstacles like poor export markets, competition with imports and increasing operating costs.  The Sea Grant study also surveyed local fishers from the four harbors, asking them to identify what they view as the primary challenges to the future of the fishing industry.  The top three challenges identified were: “1) the disconnect between local communities and their fisheries (which impact access and management, as well as local market opportunities), 2) economic viability (including operating costs and management), and 3) increases in marine mammal interactions.”  Furthermore, the industry has difficulty attracting new entrants because the “fishing industry is perceived as a dying industry.”134 These concerns were outlined in 2007, and may have changed or been replaced in the subsequent years by an entirely new set of concerns.  However, these concerns are representative of statewide trends in the fishing industry.  I did not corroborate these issues with local fishers or organization members.   To learn about the current status of fisheries in Santa Barbara, I interviewed Jono Wilson, who conducted research in conjunction with local nearshore fishermen to evaluate the impact of closures on commercial fishing and assess how fish populations are responding to protection.  Wilson explains that theses closures have significantly impacted nearshore commercial fisheries such as urchin, crab and rockfish.  UW fisheries scientist Ray Hilborn spoke about the efforts of UCSB scientists who have been working with fishermen to define localized management, particularly for lobster.  He believes that 
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resource available to other users.  Hardin’s theory assumes the demise of commons resources, “Ruin is the destination toward which all men rush, each pursing his own best interest in a society that believes in the freedom of the commons.  Freedom in a commons brings ruin to all.” Vast and remote, ocean fisheries were used as a perfect example of a commons resource that could not be regulated and was doomed to fail.141 Hardin wrote “Tragedy” in 1968, before the passage of the Law of the Sea and the Americanization of fisheries under the MSA.  However, knowledge of fisheries declines was well known during this period.  Hardin uses the example of maritime societies, “professing to believe in the inexhaustible resources of the oceans, they bring species after species of fish and whales closer to extinction.”142  Hardin’s articulation of tragedy of the commons theory became reality, demonstrated by overfishing collapses during his time, and these patterns are still repeated today.  Despite the fact that U.S. fisheries are no longer managed as open access, Hardin’s theory still applies to the current approach to fisheries management.  The ideas put forth in “Tragedy” shaped an approach to fisheries policy and regulation that is still dominant today, but as demonstrated by emerging examples of community‐based co‐management, this paradigm is slowly diversifying and changing.     Hardin concluded that the only viable solutions for addressing the tragedy of the commons lay in private property coupled with legal inheritance recognized by the state.143  In an later article updating commons theory, Feeny et al. define Hardin’s management regimes as either entirely privatized, turned into private property and guarded by private enterprise, or kept public with allocated rights and heavy regulation.  Feeny identifies 
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private and state management as the two regimes that “Tragedy” deems viable.  Before the most recent MSA revisions, U.S. fisheries policy templates the “Tragedy of the Commons.”  Initially, the federal government attempted to take over and fill in after the end of truly open access fishing with national regulatory measures.  Though the Magnuson Act delegated practical responsibility to Regional Councils, these Councils still function as “state” entities in that they implement wide‐scale regulations that are passed down to user groups.  As illustrated by Port Orford and other fishing communities, the intended democratic processes of management councils are often lost because of domination by privileged user groups.  Initial attempts at “state” level management were relatively unsuccessful, failing to prevent large‐scale collapses like the infamous New England cod fisheries.   Subsequent management efforts have lauded “privatized” fisheries, described by the umbrella term “catch shares” as the next gold‐standard policy for fisheries management.  Many catch share programs such as ITQ or IFQ directly grant access in perpetuity to one user—the permit holder.  Though these methods have been attributed with successfully preserving the biological sustainability of stocks, the very “privatization” that Hardin advocates for has raised the ire of users up and down the West Coast.  Drawing from the Pacific Coast Federation of Fishermen’s Associations indictment of privatization, “This simplistic one‐size‐fits‐all approach to fisheries management has done a disservice to the diversity of fisheries management options that have proven effective, and others that show promise.  Make no mistake –the proponents of IFQs are explicit in their desire… to parcel up and privatize the ocean”.144  Though we have ended overfishing for the most part off the 
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local conditions…”.  Ostrom furthers the discussion of a new paradigm for the commons by typifying the important characteristics of effective commons governance by local user groups.148   A growing body of literature supports this new interpretation of the management of commons resources in the context of fisheries.  In “Making Space for Community Resource Management in Fisheries,” St. Martin reiterates the criticisms made by Feeny and Ostrom, that there are alternatives to the regulation and privatization approach, which he critiques as a perpetuation of the capitalist approach known as bioeconomics.  He takes issue with large‐scale data collection and stock assessments, claiming that they do not provide adequate information on the condition of stocks at the local level where many of these species are harvested.  Imprecise quantifications are institutionalized and calculated on the scale of the expansive “commons” rather than more realistic usage scales.  St. Martin also levels a sweeping criticism of the manifestation of Hardin’s prescribed privatization in the form of traditional catch share systems like ITQs.  These individual share‐based management programs grant rights—sometimes in perpetuity, to a non‐spatially delineated commons.  He claims, “Individuals who will benefit from ITQs will be, not the families and crews embedded in local communities, but corporations or boat owners who, with guaranteed returns on investment, will consolidate ownership of quotas and transform the industry.”149   
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St. Martin continues his discussion by highlighting that science, management and policy are frequently conducted and implemented on scales that do not match the social and ecological “spaces of fishing.” The scales used by management mismatch with the user’s scale because they were imposed onto vast oceans assumed to represent the commons.  In reality, human and ecological communities occupy diverse spatial units.  The conflict between fishers and managers in Port Orford exemplifies the dissonance created by spatial incongruencies.  The current groundfish FMP assumes that West Coast groundfish are the “commons” which must be regulated by the state and turned into private property via the Trawl IQ Program to avoid the crisis of open access.  However, the Trawl IQ Program has been implemented on the same coast‐wide scale as other science and management, thus excluding small‐scale, localized resource users such as the Port Orford fleet.  Port Orford fishers cannot buy into the program because of corporate control and escalating prices.  The community‐based resource management projects in Port Orford support St. Martin’s claim that “there is evidence to suggest that communities…can even act as the basis for more formal forms of resource management that both avoid depletion of resources and sustain their equitable distribution.”  St. Martin applies the theoretical criticisms of Hardin’s model and our subsequent management decisions to fisheries, illustrating why it is important to validate and recognize efforts of places like Port Orford, examples of communal property management.150 A more recent article, “Achieving Sustainability in US Fisheries: Community Engagement in Co‐Management,” written in 2008 by May, claims that the U.S. is moving towards a co‐management model for fisheries and away from the lineage of traditional 
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to accruing benefits despite the fact that these programs were created by the existing top‐down management regimes.  No serious attempt has been made to spread the CDQ model beyond rural Alaskan communities, but more grassroots attempts—in places like Port Orford, Sitka, San Diego and Santa Barbara—are emerging and meeting with some success.  May alludes to the presence of these developments, describing a situation where “the quiet revolution from below, augmented with the addition of formally recognized CDQ‐like organizations, could have profound consequences for sustainability and governance from the local and global scale.”152  This “revolution” in management is gaining momentum at the local level among West Coast communities.   Hilborn also challenges the tragedy of the commons paradigm under which fishers are trapped in the role of users who exploit and degrade the commons despite privatization and regulation.  Hilborn has been outspoken against the “litany of disasters” in fisheries, which perpetuates the idea that all management has failed and fisheries are doomed because of their common property nature.  Hilborn claims that the “litany” of disastrous commons failures is invalid when one looks at examples of fisheries demonstrating two basic criteria: good governance and incentives.  Though Hilborn does not specifically indicate community‐level governance, this level contains transparency, appropriate scale of decision‐making, and stakeholder participation.  Organizations like the CFA board that Port Orford is developing are of the community and for the community and thus attuned to needs and adaptations.  Incentives are critical to successful management, specifically dedicated access systems that exclude outside users.  Under this requirement, fish stocks 
                                                           




   Arguments in favor of diversifying the traditional understanding of fisher’s relationship with common‐property fish stocks to include communal property management regimes become abstracted without locating the community within the matrix of the commons.  If we are indeed expanding our understanding of commons resource management to include communities, it is important to locate examples of communities who are upending the narrative of the open access tragedy without privatization or state control.     Communities have historically been left out of fisheries management for myriad reasons.  Defining fishing communities is difficult.  St. Martin explains, “the reduction of agency to the individual subject—the “fisherman”—displaces to the periphery any role for alternative subjects, such as “the community,” to mitigate tragedy…the assumed 
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homogenous commons makes any notion of an alternative space, such as community territory, equally foreign.” St. Martin blames the need to quantify and model the stocks and the behavior of fishermen for this displacement of other social institutions.154  Our models depend on homogeneous settings, which marginalize and ignore heterogeneous community spaces.     Others identify the problematic absence of communities in traditional discourse.  Norwegian fisheries scientist Svein Jentoft published in 2000, “The community: the missing link of fisheries management.”  Jentoft holds that “vital communities are essential to vital fish stocks,” although this central thesis has been historically ignored.  In 2000, he claimed that only “lip service” had been paid to community involvement, because fisheries management had remained a contract between a government and an individual.  Management systems such as individual rights and restriction‐based strategies like openers; vessel and gear restrictions increase competition between fishers and have not been effective in conserving stocks.   These management systems “erode the social fabric that gives fishermen the potential to be stewards.” Jentoft advocates for the approach that is being pursued by community fisheries in the U.S.—a community‐based co‐management approach where users and regulators work in conjunction rather than in separation.  He advocates for the community quotas of CDQs, CQEs, CSFs and RFAs rather than individual quotas.155  Though community quota has been made available to CDQ and CQE communities in Alaska, community quota share is an elusive dream for groups like Port 
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is not considered a local unless one is at least a second generation resident.157  Community‐based fisheries are often “artisanal” fisheries.  They are less industrial, and predominantly owner‐on‐board either by regulation or by default.  Community‐based fisheries are often characterized by boats that return to port more frequently and fishers subsequently demonstrate a stronger land‐sea connection, compared to factory trawlers or catcher‐processors that fish remote corners of the Exclusive Economic Zone that extends from three to 200 miles offshore and international waters.  Companies not based in the communities where fish are landed often own these industrial boats.  The longliners in Sitka, the hook and line and pot fishermen in Port Orford, and the many gear groups of San Diego and Santa Barbara (with the possible exception of those who fish highly migratory species) exemplify community‐based fisheries.  In conversations, you can hear notes of pride and connection among these local fishers.  The issues they work on are relevant to the fishery and the industry itself, but also relevant in the context of the town where people live.     Non community‐based fisheries are more typical in places like the Bering Sea, where companies such as Trident and Icicle Seafoods, whose corporate offices are located in Seattle, operate huge factory boats that do most of their processing at sea.  Target species and location play a major role in establishing whether or not fisheries are community‐based or not.  In this understanding, I am referring to geographic rather than relational communities—the places where people live and work.  Depending on the circumstances, it may be more appropriate to employ community‐based fishing or a more commercial, industrial model.  However, truly community‐based fisheries are becoming 
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endeavors.  In speaking with others about the fisheries organization in Port Orford, Sitka and San Diego, the general sentiments about these individuals was, “if Leesa/Linda/Peter weren’t around…?” progress would be much slower.  In accordance with the assessment of Gutierrez et al., strong leadership and a foundation of social capital appear central to organizing as a community fishery.   The second element of successful co‐management is termed “catch share” by the paper, including individual quota as well as community quota in its assessment.  Considering catch share as critical to success reintroduces the concerns about access and fishing rights faced by artisanal fishing communities against a backdrop of more industrial systems.  Individual quota can allotments, like in the case of Port Orford, exclude fishers who do not receive an allocation based on historical landings or gear type.  It can also produce effects of outmigration of quota from communities seen in Alaska.  However, the authors suggest that catch share is critical because it is one way of achieving the exclusion of outsiders that Ostrom and others deem necessary to biological sustainability.165  When government and policy are amenable, catch share provides a framework for communally controlled access rights in the form of community quota where these opportunities did not exist before.  Reconsidering the experience of Port Orford in attempting to obtain community quota, it appears that government regulators must relax their definitions before catch share can be an opportunity rather than an obstacle for community‐based fisheries on the West Coast. The third predictor identified by Gutierrez et al. is the existence of geographically bounded protected areas.  In my research, I found that the existence of protected areas 
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